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ONDERZOEK
1. De ongewone ambtenaar
De ambtelijke status heeft van oudsher tot de 
verbeelding gesproken. Er is echter veelal geen sprake 
van een positieve connotatie: de ambtenaar vormt vaak 
het lijdend voorwerp van grappenmakerij en volksspot. 
Daarvoor vallen verschillende oorzaken aan te wijzen. 
De primaire associatie die bij velen opkomt bij de 
ambtenaar en de ambtenarij – dat laatste begrip heeft 
al op voorhand een negatieve klank – is sloomheid en 
stroperigheid. Naast een breed gedeeld onbegrip voor 
het feit dat bestuurlijk optreden dient te berusten op een 
zorgvuldige belangenafweging en dat aldus goed werk 
tijd kost, is de arbeidsrechtelijke zekerheid, die aan de 
ambtelijke status wordt toebedacht, daaraan zeker debet. 
In de negatieve benadering gaat tegelijkertijd wellicht 
ook een uiting van burgerlijke frustratie schuil. Met de 
ambtenaar heeft men van doen met de overheid, die vaak 
een machtspositie bezit ten opzichte van de burger en 
waartegen die laatste zich dientengevolge graag afzet 
ter compensatie van zijn afhankelijkheid. De ambtenaar 
vormt dan een makkelijke kop van Jut.²
De ambtenaar als publiekrechtelijke feniks¹
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De gemengde gevoelens die de ambtelijke status oproept 
in onze poldercultuur – waarin andersoortigheid hooguit 
op individuele basis nog wel wordt gewaardeerd, maar niet 
op veel grotere schaal – ten spijt; valt niet te ontkennen 
dat de ambtenaar een aparte positie inneemt. Die hangt 
samen met de eigenheid van de organisatie waarbinnen 
hij zich bevindt. Niessen drukt dat sterk uit met: 'niet de 
ambtenaar is een bijzondere werknemer, maar de overheid 
is een bijzondere werkgeverʼ.³ Dat bijzondere karakter 
van de organisatie stelt eisen aan de ambtenaar, die 
Niessen weergeeft in een drieslag binnen 'de ambtelijke 
verantwoordelijkheid' te weten het democratisch besef, 
het rechtsstatelijk besef en het integriteits¬bewustzijn.4 
Nu hoeft het bijzondere karakter van de organisatie niet 
per definitie terug te slaan op alle overheidswerknemers 
en hoeft de ambtelijke status ook niet per se voor iedereen 
binnen de overheidsorganisatie te gelden. De kunst van 
het ambtenarenrecht is dan ook mede daarin gelegen om 
niet alleen de aparte positie vorm te geven, maar die ook 
toe te kennen aan de juiste personen.
"niet de ambtenaar is een bijzondere 
werknemer, maar de overheid is een 
bijzondere werkgever"
Sinds de jaren tachtig van de vorige eeuw wordt geroepen 
om een normaliseringʼ van het ambtenarenrecht, met 
als doel om de arbeidsverhoudingen bij de overheid te 
modelleren naar de voorwaarden en verhoudingen in de 
private sector.5 In dat normaliseringsproces zijn ook al 
wel stappen gezet door de wetgever en de rechter. Zo 
zijn de wettelijke werknemersverzekeringen (WW, ZW, 
WAO) van toepassing verklaard op ambtenaren, zijn 
overheidsdiensten onder de werking van de Wet op de 
Ondernemingsraden en de Arbeidstijdenwet gebracht en 
¹ Dit artikel leunt op onderdelen sterk op eerdere beschouwingen, 
m.n. J.A.F. Peters, De ambtenarenrechtelijke over¬heid, NTB 
2007/60 en J.A.F. Peters, De ‘genormaliseerde’ ambtenaar en de 
overheidswerkgever, NTB 2017/1.
² Vgl. Herman Jansen, De Ambtenarenplaag, Eindhoven: Uitgeverij 
Pepijn 2006, die ingaat op de vooroordelen die er leven ten 
aanzien van ambtenaren en bureaucratie.
³ C.R. Niessen, Ambtenaar in de overheidsorganisatie, Deventer: 
Kluwer 2003, p. 83.
4 Ibidem, p. 5.
5 Zie Kamerstukken II 2010/11, 32 550, nr. 3, p. 3.
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is het Algemeen burgerlijk pensioenfonds geprivatiseerd. 
Daarnaast wordt gelijkluidende normering gehanteerd 
zoals 'goed werkgeverschapʼ en is ook in de rechtspraak 
toenadering zichtbaar tussen het ambtenarenrecht en het 
private arbeidsrecht, bijvoorbeeld in de jurisprudentie rond 
de werkgeversaansprakelijkheid.
Het normaliseringsproces kent een voorlopige apotheose 
met de komst van de Wet normalisering rechtspositie 
ambtenaren.6 Een bijzondere wet, nu het hier een 
initiatiefwetsvoorstel betreft dat de kamerleden Koşer 
Kaya (D66) en Van Hijum (CDA) op 3 november 2010 
indienden. In zes jaar tijd (de Eerste Kamer gaf op 8 
november 2016 zijn zegen) heeft dit wetsvoorstel – met 
Van Weyenberg en Keijzer als vervangende indieners 
– de eindstreep weten te halen. Dat is zeker niet ieder 
initiatief-wetsvoorstel gegeven.7 De wet treedt naar 
verwachting in 2020 in werking en behelst een flinke 
verbouwing van de huidige Ambtenarenwet 1929, die 
alsdan de Ambtenarenwet 2020 gaat heten. Dat leidt al 
tot de eerste belangrijke constatering: de voorgestane 
normalisering leidt niet tot het verdwijnen van de 
ambtenaar, maar deze wordt 'opnieuw uitgevondenʼ.
In deze bijdrage ga ik in op de wijzigingen die de Wet 
normalisering rechtspositie ambtenaren met zich 
meebrengt ten opzichte van de huidige regeling in 
de Ambtenarenwet 1929. De nadruk komt daarbij 
voornamelijk te liggen op het bereik van de nieuwe 
ambtenarenrechtelijke regeling. Als de oude ambtenaar 
verdwijnt, wie geldt dan als de nieuwe ambtenaar? 
Slaagt het ambtenarenrecht er dan (beter) in om zijn 
uitgangspunten te verwezenlijken? Eerst bezie ik de 
huidige regeling, waarna de systematische aanpak van 
de nieuwe regeling aan de orde komt. Tenslotte komt de 
ultieme vraag aan de orde wat deze veranderingen per 
saldo daadwerkelijk opleveren.
2. De oude ambtenaar in 
openbare dienst
In artikel 1 van de Ambtenarenwet 1929 staat 
gedefinieerd wie als ambtenaar heeft te gelden. Het 
eerste lid bepaalt dat een ambtenaar degene is, die is 
aangesteld om in de openbare dienst werkzaam te zijn, 
waarbij het tweede lid de openbare dienst omschrijft als 
'alle diensten en bedrijven door den Staat en de openbare 
lichamen beheerdʼ. Daarmee bestaat de ambtelijke status 
uit twee verschillende elementen: (1) de aanstelling als 
ambtenaar en (2) binnen een organisatie te zijn, die als 
ʻopenbare dienstʼ geldt. Er wordt soms wel een derde 
element onderscheiden: het werkzaam zijn. Uiteraard 
is dit criterium aanleiding voor de nodige grapjes,8 
maar als juridisch constitutief element is de betekenis 
relatief. Met de aanstelling doen de werkzaamheden 
er niet (meer) toe. Andersom kunnen werkzaamheden 
wel de ambtelijke status aantonen in geval de formele 
aanstelling ontbreekt.9 Daaruit volgen twee belangrijke 
gevolgtrekkingen. 
Ten eerste kent de kwalificatie als ambtenaar 
geen materieel criterium: toekenning van de 
ambtelijke status is niet per se afhankelijk van 
de aard van het werk. Er is in het verleden wel 
gezocht naar een 'materieel ambtenaarsbegripʼ, 
waarbij werd uitgegaan van een correlatie 
tussen de begrippen staat en ambtenaar. Als 
daarover wordt doorgedacht komt men al snel 
uit bij onderscheidingen van staatstaken en als 
vanzelf bij de moeilijkheid om die te hanteren als 
criterium bij alzijdige staatsactiviteiten.¹0 Om die 
reden is er in het Nederlandse ambtenarenrecht 
nooit een materieel begrip ontstaan.¹¹ Kortom, 
zodra er binnen de openbare dienst sprake is 
van een aanstelling als ambtenaar – toepassing 
van een formeel criterium – speelt de ambtelijke 
6 Wet van 9 maart 2017, Stb. 2017/123.
7 Getuige de lotgevallen van het wetsvoorstel Wolfsen betreffende de strafvervolging van overheden dat in november 2015 – na een 
parlementaire omloop van bijna tien jaar – met één stem verschil in de Eerste Kamer sneuvelde. Zie Hans Peters, Wordt niet vervolgd...., 
NTB 2016/1.
8 Exemplarisch: als iedereen uit het busje van de gemeentelijke plantsoenendienst is gestapt, opent de voorman de achterklep en 
constateert dat ze de schoffels zijn vergeten. Waarop een van de mannen opmerkt: ʻdat geeft niet, dan leunen we toch tegen het busje!ʼ.
9 Zie bijv. CRvB 15 november 2012, ECLI:NL:CRVB:2012:BY4177 en CRvB 11 december 2014, ECLI:NL:CRVB:2014:4161 en de 
instructieve noot van Berends-Schellens hierbij AB 2015/147. Zie recent: CRvB 23 februari 2017, ECLI:NL:CRVB:2017:642.
¹0 Een criterium als exclusieve staatstaak blijkt (ook) in de praktische rechtstoepassing complex zoals moge blijken uit de 
Pikmeerjurisprudentie in het strafrecht. Zie daarover onder meer J.A.F. Peters, Öneryildiz en de verdronken brandweerman, NTB 
2003/10.
¹¹ Zie H. Jeukens, Het ambtenarenrecht, Alphen aan den Rijn: Samsom 1959, p. 21-23. Niettemin is nog altijd zeer lezenswaardig: H.J. de 
Ru, Staat, markt en recht, Zwolle: W.E.J. Tjeenk Willink 1987.
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status van artikel 1 Ambtenarenwet 1929.¹² Wel 
moet worden opgemerkt dat onder het huidige 
regime een verschil kan worden gemaakt tussen 
ambtenaren en arbeidscontractanten. Artikel 
134 Ambtenarenwet 1929 biedt de mogelijkheid 
dat een arbeidsovereenkomst naar burgerlijk 
recht wordt aangegaan. Dit geldt niet voor alle 
overheidswerkgevers, maar wordt (desondanks) 
veelvuldig en (te) breed toegepast.¹³ Bij de vraag 
welke arbeidsrelatie wordt aangegaan, speelt echter 
de aard van de werkzaamheden geen beslissende rol.
De tweede gevolgtrekking: omdat de aanstelling louter 
een formele rol speelt, komt de materiële nadruk te 
liggen op het tweede element, de openbare dienst. Hier 
geldt nadrukkelijk het adagium: zonder openbare dienst, 
geen ambtenaar! Verliest een organisatie de kwalificatie 
als openbare dienst, dan verliezen diens medewerkers 
per definitie de ambtelijke status.¹4
"Verliest een organisatie de 
kwalificatie als openbare dienst, 
dan verliezen diens medewerkers 
per definitie de ambtelijke status"
Aan het begrip 'openbare dienstʼ in artikel 1, tweede lid, 
Ambtenarenwet 1929 wordt een ruime uitleg gegeven. 
Van Zutphen¹5 noteert als gangbare interpretatie: 'Uit 
deze formulering kan geconcludeerd worden dat de 
Staat en de openbare lichamen in ieder geval tot de 
openbare dienst behoren. Tot de openbare lichamen 
behoren, naast de lichamen die in de Grondwet worden 
genoemd, tevens de lichamen waarvan de taak, inrichting 
en bevoegdheden door of namens het openbaar gezag 
krachtens de wet zijn geregeld en waarvan de eventuele 
rechtspersoonlijkheid niet volgens de bepalingen van het 
Burgerlijk Wetboek tot stand is gekomenʼ. Van Zutphen 
legt hier een verband met de rechtspersoonlijkheid zoals 
die is geregeld in Boek 2 van het Burgerlijk Wetboek. 
Wordt haar uitleg vertaald naar de kernbegrippen van 
Boek 2 BW, dan gaat het bij de openbare dienst om 
publiekrechtelijke rechtspersonen zoals bedoeld in 
artikel 2:1, eerste lid, BW (Staat en openbare lichamen) 
alsook artikel 2:1, tweede lid, BW (andere lichamen). 
Dat betekent dus eenvoudigweg dat met de rechtsvorm 
van de publiekrechtelijke rechtspersoon meteen de 
ambtenarenrechtelijke kwalificatie als openbare dienst is 
gegeven. Dit wordt ook bevestigd in de jurisprudentie.¹6
In de jurisprudentie van de Centrale Raad van Beroep is 
het begrip openbare dienst echter niet beperkt gebleven 
tot de typische publiekrechtelijke organisatievorm 
van het openbaar lichaam. Ook een privaatrechtelijke 
rechtspersoon kan in de ogen van de Centrale Raad 
tot de openbare dienst worden gerekend als die wordt 
beheerd door een openbaar lichaam. Dat is het geval 
indien de overheid op een actieve wijze overwegende 
invloed op het beheer van die rechtspersoon uitoefent. 
Volgens vaste jurisprudentie van de Centrale Raad moet 
voor die institutionele verbondenheid worden voldaan 
aan vier voorwaarden:
1e de overheid moet een overwegende invloed   
 hebben op de samenstelling van het   
 bestuur en de benoeming van de    
 bestuursleden (benoemings- en ontslagrecht);
2e de overheid moet een belangrijke invloed hebben  
 op de financiën van de rechtspersoon   
 (bijvoorbeeld goedkeuring begroting en   
 verantwoording);
3e de overheid moet een rol spelen ten aanzien   
 van het personeelsbeleid (toestemming van of  
 bevoegdheid tot aanstelling of ontslag   
 personeel, invloed arbeidsvoorwaardenbeleid);
4e de overheid moet een aantal besluiten van de  
 rechtspersoon goedkeuren (materiële invloed op  
 de rechtspersoon).¹7
 
Het begrip openbare dienst wordt met deze aanpak 
uitgebreid. Voor zover het ambtenaarschap geassocieerd 
¹² Er spelen ter zake van de aanstelling ook louter formele vraagstukken, zoals de bevoegdheid van het tot aanstelling bevoegde gezag 
en de vraag of de aanstelling eenzijdig dan wel tweezijdig van rechtskarakter is. 
¹³ Vgl. P.J.J.M. van der Heijden/S.F.H. Jellinghaus, Ambtenaarschap, sollicitatie en aanstelling, Apeldoorn/Antwerpen: Maklu 2008, p. 53 
e.v.
¹4 Zie vaste jurisprudentie zoals CRvB 6 september 2007, ECLI:NL:CRVB:2007:BB4033 en CRvB 16 mei 2013, 
ECLI:NL:CRVB:2013:CA0376.
¹5 A.H. van Zutphen, De rechtspositie van de Rijksambtenaar, Den Haag: Vuga 1991, p. 87.
¹6 Bijv. CRvB 26 november 1985, ECLI:NL:CRVB:1985:AK2685 waarin een – op grond van een gemeenschap¬pelijke regeling – 
rechtspersoonlijkheid bezittend lichaam zonder meer tot de openbare dienst werd gerekend.
¹7 Zie Van Zutphen, a.w., p. 92
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wordt met een overheidskarakter – en niet louter gezien 
wordt als een bijzondere vorm van arbeidsrecht – raakt 
dat verband hiermee verder op de achtergrond. Het 
leidt dan ook tot opmerkelijke casus, zoals die waarin 
de vraag aan de orde was of de verkoopster in de 
souvenirshop van de Diergaarde Blijdorp ambtenaar 
was¹8 of welke status toekwam aan een wrokkige 
violist in het Rotterdams Philharmonisch Orkest.¹9 Die 
casus geven aan hoezeer het huidige ambtenarenrecht 
in zijn toepassing verwijderd is geraakt van de 
verwezenlijking van zijn uitgangspunten of misschien 
daar nooit in is geslaagd. Vraag is echter of het nieuwe 
ambtenarenrecht door de normalisatie daarin wel slaagt. 
In die vraagstelling schuilt iets onverenigbaars, maar dat 
is schijn: normalisatie kan leiden tot een herijking van 
het ambtenarenrecht, welke het systeem opnieuw in de 
sleutel van zijn uitgangspunten plaatst. Dat is namelijk 
de keerzijde van het normalisatiestreven. Normalisatie 
is uiteindelijk zeer gebaat bij het determineren 
van de bijzondere kanten van de ambtenaar en de 
overheidsorganisatie. Al het andere kan dan voor 
normalisatie in aanmerking komen.
3. De nieuwe ambtenaar met 
een dienstverband
Zoals gezegd, wil men met de normalisatie een zo groot 
mogelijke eenvormigheid tussen de rechts¬positie 
van ambtenaren en werknemers tot stand brengen. 
Dit behelst meer dan een arbeidsrechtelijk streven. Op 
de eerste pagina van de toelichting bij het initiatief-
wetsontwerp²0 wordt gesteld: 'Uitgangspunt is, dat 
de arbeidsverhoudingen bij de overheid uiteindelijk 
gelijk moeten zijn aan de verhoudingen in het private 
bedrijfsleven en dat afwijkende bepalingen alleen worden 
gehandhaafd in gevallen waarin er zwaarwegende 
argumenten daarvoor bestaanʼ. Zodra uitgangspunt en 
doel tezamen vallen, is er veelal sprake van een politiek 
statement. Dat is bij de Wet normalisering rechtspositie 
ambtenaren zeer zeker het geval. De wet wordt als een 
laatste belangrijke stap in het normaliseringsproces 
gezien en met goede reden want het is deze wet waarbij 
voor de meeste ambtenaren het publiekrechtelijke karakter 
van de ambtelijke aanstelling wordt vervangen door de 
tweezijdige arbeidsovereenkomst en waarmee ook de 
publiekrechtelijke rechtsbescherming verdwijnt. 
Het nieuwe regime geldt voor de meeste ambtenaren. In 
de toelichting²¹ wordt gesproken over 95% van de huidige 
ambtenaren. De overige 5% van de ambtenaren raakt niet 
'genormaliseerdʼ. Zij behoren tot een van de categorieën 
werknemers in artikel 3 van de nieuwe Ambtenarenwet 
waarmee geen arbeidsovereenkomst wordt aangegaan. 
Het gaat dan onder meer om rechterlijke ambtenaren, 
militaire ambtenaren en politieambtenaren. Er ontstaan 
onder de nieuwe regeling dus twee soorten werknemers: 
die een arbeidsovereenkomst hebben en die een 
publiekrechtelijke aanstelling behouden. Vanuit het huidige 
systeem bezien, is het dan verwarrend dat degenen 
met een arbeidscontract een ambtenaar gaan heten en 
degenen met een publiekrechtelijke aanstelling juist geen 
ambtenaar zijn. Om het balletje-balletje-spel hier compleet 
te maken: degenen die een publiekrechtelijke aanstelling 
behouden, worden in de Ambtenarenwet 1929 ook niet als 
ambtenaar aangemerkt. Zij worden namelijk uitgesloten in 
artikel 2 Ambtenarenwet 1929.
Wat gaat er dan veranderen voor die 95% van de huidige 
ambtenaren? Zoals gezegd gaat hiervoor het civiele 
arbeidsrecht²² gelden en wordt een arbeidsovereenkomst 
– individueel bepaald alsmede aan de hand van een 
cao – aangegaan.²³ Voor de rechtsbescherming 
raken zij aangewezen op de burgerlijke rechter want 
met de privaatrechtelijke overeenkomst is de huidige 
rol van het bestuursrecht uitgespeeld.²4 De nieuwe 
Ambtenarenwet brengt echter wel bijzondere bepalingen 
mee voor de arbeidsovereenkomst. Er worden eisen 
gesteld aan de werkgever, die ingevolge de artikelen 
4 en 5 van de nieuwe Ambtenarenwet een duidelijk 
en openbaar integriteitsbeleid moet voeren en aan de 
werknemer als goed ambtenaar, aldus artikel 6 van 
18 CRvB 6 september 2007, ECLI:NL:CRVB:2007:BB4033.
19 CRvB 28 mei 2015, ECLI:NL:CRVB:2015:1664.
20 Kamerstukken II 2010/11, 32 550, nr. 3, p. 1.
21 Kamerstukken II 2010/11, 32 550, nr. 3, p. 8.
22 Titel 10 van Boek 7 van het Burgerlijk Wetboek, maar ook bijv. de Arbeidstijdenwet en de Arbo-wet.
23 Zie voor vergelijkende beschouwingen, m.n. ook op het punt van ontslagrecht, het verslag van het seminar ‘Normalisatie rechtspositie 
ambtenaren’ op 7 november 2014 in TAR 2015, p. 71 e.v.
24 De publiekrechtelijke rechtsbescherming blijft wel bestaan voor de publiek¬rechtelijke aangestelden als bedoeld in artikel 3 van de 
nieuwe Ambtenarenwet.
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de nieuwe Ambtenarenwet. Bovenop de gebruikelijke 
arbeidsrechtelijke eisen gelden dan voor de ambtenaar 
bepalingen over integriteit (artikel 8), ambtseed (artikel 
7), beperking van grondrechten (artikelen 10-11), 
geheimhouding (artikel 9) en vertrouwensfuncties 
(artikelen 12-13). Het is belangrijk te signaleren dat 
binnen het kader van de normalisatie hier oog is voor 
de bijzondere positie van de overheidsorganisatie (als 
werkgever) en voor de ambtenaar. Die bijzondere posities 
vormen klaarblijkelijk zwaarwegende argumenten 
waardoor afwijkende bepalingen worden geïndiceerd. 
"Het is belangrijk te signaleren dat 
binnen het kader van de normalisatie 
hier oog is voor de bijzondere positie 
van de overheidsorganisatie (als 
werkgever) en voor de ambtenaar"
Wie is de ambtenaar voor wie de nieuwe regeling 
gaat gelden? Het antwoord staat in artikel 1 nieuwe 
Ambtenarenwet: dat is degene die krachtens een 
arbeidsovereenkomst met een overheidswerkgever 
werkzaam is. Bij die eenvoudige definitie moeten enkele 
opmerkingen worden geplaatst. 
De eerste betreft het grove bereik van de definitie en 
daarmee van het normatieve kader. Natuurlijk leidt het 
normalisatiestreven niet tot een hernieuwde zoektocht 
naar een materieel ambtenaarsbegrip maar er bestonden 
wel zwaarwegende argumenten om afwijkende 
bepalingen op te nemen. Het kan niet anders dan dat 
die verband hielden met het overheidskarakter van de 
werkgever en het daarmee verband houdende werk van de 
ambtenaar. Maar met de definitie van ambtenaar gelden 
echter de afwijkende bepalingen voor eenieder die een 
arbeidsovereenkomst heeft ongeacht de functie of aard 
van de werkzaamheden. Dat valt moeilijk met elkaar te 
rijmen. Onder het regime van de Ambtenarenwet 1929 kon 
hierin nog worden gedifferentieerd met de figuur van de 
arbeidscontractant maar die optie is verdwenen. Kortom: 
onder het nieuwe regime geldt het extra normatieve 
kader voor iedereen in dienst van de overheidswerkgever, 
ongeacht of ze zich met de toekenning van subsidies 
bezighouden of de verlening van omgevingsvergunningen 
dan wel een schoffel hanteren of huisvuil ophalen. 
De tweede opmerking is dat in de definitie het element van 
de openbare dienst is verdwenen en is vervangen door 
'een overheidswerkgeverʼ. Dat is vanuit het perspectief 
van de tweezijdige arbeidsrelatie waarvan de ambtenaar 
deel uitmaakt heel begrijpelijk. Vraag is dan: wie is in 
de nieuwe Ambtenarenwet de overheidswerkgever, 
waaraan de werknemer zijn ambtelijke status ontleent? 
Artikel 2 van de nieuwe Ambtenarenwet bepaalt dan dat 
overheidswerkgever zijn: (a) de Staat; (b) de provincies; 
(c) de gemeenten; (d) de waterschappen; (e) de openbare 
lichamen voor beroep en bedrijf;²5 (f) de andere openbare 
lichamen waaraan krachtens de Grondwet verordenende 
bevoegdheid is toegekend; (g) de Europese groeperingen 
voor territoriale samenwerking met een statutaire zetel 
in Nederland; (h) de overige krachtens publiekrecht 
ingestelde rechtspersonen; en (i) andere dan krachtens 
publiekrecht ingestelde rechtspersonen, waarvan 
een orgaan is bekleed met openbaar gezag, waarbij 
de uitoefening van dat gezag de kernactiviteit van de 
rechtspersoon vormt. 
In de definitiebepaling van artikel 2 valt onmiddellijk de 
overeenkomst met artikel 2:1 Burgerlijk Wetboek op: 
de beschrijving van de overheidswerkgevers (a) t/m (f) 
alsook (h) wordt daaraan ontleend.²6 Er wordt dus een 
rechtstreeks verband gelegd met de privaatrechtelijke 
subjectiviteit van de overheidswerkgevers. Dat is logisch 
nu het in de nieuwe Ambtenarenwet draait om een 
civielrechtelijke arbeidsovereenkomst.²7 Maar dat laat ook 
hier de vraag onverlet of voor al deze overheidswerkgevers 
nu de 'zwaarwegende argumentatieʼ geldt opdat de 
afwijkende bepalingen van de nieuwe Ambtenarenwet 
– zowel voor werkgever als voor werknemer – in beeld 
dienen te komen. Dat speelt met name bij de restcategorie 
onder (h). Bij de andere publiekrechtelijke rechtspersonen 
25 De bedrijfslichamen zijn per 1 januari 2015 bij wet van 17 december 2014, Stbl. 2014/571 (Wet opheffing bedrijfslichamen) opgeheven 
maar staan nog altijd genoemd in artikel 134 Grondwet, waarmee de vermelding syste¬matisch relevant blijft.
26 Zie voor een analyse van artikel 2:1 BW: J.A.F. Peters, Publiekrechtelijke rechtspersonen, Deventer: W.E.J. Tjeenk Willink 1997.
27 Zie voor een verfijnder commentaar punt 3 van mijn annotatie bij CRvB 28 mei 2015, JB 2015/139, JIN 2015/189, waarin ook de vraag 
aan de orde komt of voor de overheidswerkgever niet eenvoudigweg aangesloten had kunnen worden bij het begrip publiekrechtelijke 
rechtspersoon.
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geldt steeds een publiekrechtelijke organisatievorm 
(openbaar lichaam) als uitgangspunt en daaraan kunnen 
'zwaarwegende argumentenʼ worden ontleend, maar 
dat ontbreekt bij de categorie onder (h). Daar wordt 
een verband gezocht met artikel 2:1, tweede lid, BW, 
maar daarin staat alleen dat rechtspersoonlijkheid bij 
bijzondere wet kan worden verleend en wordt geen enkele 
inhoudelijke richting gegeven wat voor organisatie het dan 
betreft. Ook het feit dat de rechtspersoonlijkheid bij een 
publiekrechtelijke regeling wordt toegekend, geeft die niet. 
Hoe zit het in de nieuwe Ambtenarenwet met de 
privaatrechtelijke rechtspersonen, die ingevolge de 
jurisprudentie tot de openbare dienst konden worden 
gerekend? In de nieuwe Ambtenarenwet worden naast 
publiekrechtelijke rechtspersonen²8 onder (i) ook 
andere rechtspersonen – derhalve privaatrechtelijke 
rechtspersonen als bedoeld in artikel 2:3 BW – tot 
de overheidswerkgever gerekend. Zoals in de vorige 
paragraaf uiteengezet, verloopt onder de Ambtenarenwet 
1929 de kwalificatie als openbare dienst langs lijnen 
van institutionele verbondenheid.²9 Dat wordt anders 
onder de nieuwe Ambtenarenwet. Kwalificatie via 
institutionele verbondenheid lijkt uitgesloten onder de 
nieuwe Ambtenarenwet,³0 die als kwalificatiecriterium 
'bekleed met openbaar gezag, waarbij de uitoefening 
van dat gezag de kernactiviteitʼ hanteert. Dat criterium 
is nieuw in ambtenarenrechtelijk perspectief maar komt 
tegelijkertijd heel bekend voor. Nader beschouwd,³¹ 
vertoont de definitiebepaling hier een opmerkelijke parallel 
met artikel 1:1 Awb, waarin de a-organen gebaseerd 
worden op publiekrechtelijke rechtspersonen en de 
b-organen zich kwalificeren via het openbaar gezag. Dat is 
in die zin opmerkelijk dat het begrip overheidswerkgever 
rechtstreeks gelieerd raakt aan de publiekrechtelijke 
definitie van een bestuursorgaan als zijnde het centrale 
publiekrechtelijke subjectbegrip terwijl het draaipunt 
hier een civielrechtelijke arbeidsovereenkomst is. 
Tegelijkertijd is die verbinding hanteerbaar en nuttig 
omdat zich in de kwalificatie van de overheidswerkgever 
als bestuursorgaan een bijzondere (overheids)karakter 
toont. Daarmee blijft de ambtenaar – hoezeer ook 
'genormaliseerdʼ – een publiekrechtelijke figuur!
Overigens worden niet alle privaatrechtelijke 
rechtspersonen bekleed met openbaar gezag tot de 
overheidswerkgever gerekend: dat openbaar gezag 
moet de 'kernactiviteitʼ vormen. Uit de toelichting³² blijkt 
dat het moet gaan om ‘fulltimers’ zoals de Stichting 
Autoriteit Financiële Markten en De Nederlandse Bank 
NV en dat ‘deeltijd-zbo's’ worden uitgesloten. Naast 
de vraag of hiermee het wettelijk begrip ‘kernactiviteit’ 
voldoende hanteerbaar is om een overheidswerkgever 
te kwalificeren, kan men zich afvragen waarom deze 
beperking wordt aangebracht. Speelt integriteit dan niet 
bij de deeltijders? Onttrekt de alom bekende APK-keurder 
zich daaraan? Of moeten we het daarbij ‘maar’ doen met 
de Awb-regels en algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur die gelden voor het bestuursorgaan en het 
besluit? Ook op dit punt blijkt de voorgestane normalisatie 
in het ambtenarenrecht niet los te kunnen komen van de 
bestuursrechtelijke basis. 
4. De ambtenaar is dood, leve 
de ambtenaar…..
De beoogde inwerkingtreding van de nieuwe 
Ambtenarenwet is ‘pas’ 2020. In de overgangsbepaling 
van de nieuwe Ambtenarenwet staat droogjes dat 
de aanstelling van een ambtenaar van rechtswege 
wordt omgezet in een arbeidsovereenkomst. Maar 
de normalisatie van het ambtenarenapparaat zal 
naar verwachting een enorme klus blijken, zowel 
in tijd – het gaat immers om 95% van het huidige 
ambtenarenapparaat – als in financieel opzicht. De 
kosten van normalisering werden aan het begin van 
het wetgevingstraject in 2011 geschat op 146 miljoen 
28 Ik laat overheidswerkgever (g) hier voor wat het is. Die wordt niet nader toegelicht in de parlementaire stukken. Het betreft hier niet 
alleen een hele specifieke groepering, maar ook een waaraan ofwel vanuit het Nederlandse recht de status van publiek¬rechtelijke 
rechtspersoon toekomt en als dat niet zo is, zal die een bijzondere status aan het Europese recht/Europese Unie ontlenen.
29 Vgl. bijv. de meergenoemde jurisprudentie CRvB 6 september 2007, ECLI:NL:CRVB:2007:BB4033 en CRvB 28 mei 2015, 
ECLI:NL:CRVB:2015:1664.
30 Ik zie niet in dat institutionele verbondenheid in het nieuwe wettelijke systeem nog een rol kan spelen maar sluit ook niet uit dat de 
rechter zich daar weinig aan gelegen laat en toch daarnaar op zoek gaat.
31 Dit zijn mijn bespiegelingen en ik betwijfel ten zeerste of de initiatiefnemers van de nieuwe Ambtenarenwet tot deze inzichten zijn 
geraakt. Niettemin: blind in de roos geschoten, is ook raak.
32 Kamerstukken II 2010/11, 32 550, nr. 3, p. 21
33 Zie Kamerstukken II 2010/11, 32 550, nr. 4, p. 24.
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euro, met een inverdieneffect van 6,4 miljoen euro per 
jaar. Na 23 jaar zou derhalve de normalisering zijn 
terugverdiend.³³ Of over zo’n periode de financiële 
schatting nog wel accuraat is, valt te betwijfelen. 
Meestentijds gaat tijdsverloop gepaard met hogere 
kosten. Het is geen louter utiliteitsdenken om de 
vraag te stellen of de baten deze enorme kosten 
rechtvaardigen. Die vraag is echter door de politiek 
al beantwoord, waarbij symbolische impact en 
betekenis een grotere rol spelen dan juridische 
of feitelijke noodzaken. Maar dat is wel vaker het 
geval in Den Haag. Daarnaast is het speelveld bij de 
verwezenlijking van de nieuwe wetgeving ronduit 
hobbelig en ruig te noemen. In het wetgevingstraject 
zijn de werknemersorganisaties ternauwernood 
geconsulteerd³4 en hoezeer de eerste juridische 
stappen van de vakbonden niet succesvol waren,³5 
lijken de messen geslepen. Geen fijn vooruitzicht als 
men voor een cao aan tafel moet! 
Zitten er nog andere risico’s aan de nieuwe regeling? Dat 
lijkt zeker het geval te zijn. Met de normalisatie wordt 
ten principale gekozen voor een open verbinding met 
het private arbeidsrecht. Ontwikkelingen in de markt 
kunnen dan rechtstreekse werking in het ambtenarenrecht 
krijgen. Dat kan onder omstandigheden gaan wringen 
met de bijzondere status van het ambtenarenrecht, die 
het ook na de normalisatie nog altijd bezit en zal blijven 
bezitten omdat het om werknemers van/en een bijzondere 
werkgever gaat. Dat zal de nodige alertheid vereisen en 
kan leiden tot differentiatie, die uiteindelijk weer de vraag 
naar de zin van normalisatie kan opwerpen.
Alertheid zal ook gelden voor de kring van private 
instellingen, die thans via de institutionele verbondenheid 
tot de openbare dienst worden gerekend. Die kring wordt 
terecht beperkt onder de nieuwe Ambtenarenwet. Zoals 
echter ooit de doorwerking van het ambtenarenrecht 
deze instellingen kon overvallen, zal nu het wegvallen van 
de ambtelijke status kunnen verrassen. Afgaande op de 
overgangsbepaling zal ook hier het dienstverband van 
rechtswege veranderen in een gewone civielrechtelijke 
arbeidsovereenkomst. Het lijkt wel raadzaam dat 
werkgevers en werknemers zich hiervan welbewust zijn.
In de rechtsbescherming zijn de effecten van de nieuwe 
wetgeving het meest zichtbaar: geen bestuursrechter 
meer die zich over besluiten en andere handelingen 
ten opzichte van ambtenaren buigt, maar de burgerlijke 
rechter wordt bevoegd om te oordelen in het kader van 
de arbeidsovereenkomst. Die forumkeuze trekt wellicht 
de meeste kritische aandacht en juist dit aspect wekt 
de indruk dat het ambtenarenrecht om zeep geholpen 
wordt. Maar – dientengevolge – moet het effect van 
die forumkeuze toch worden gerelativeerd. Het streven 
naar normalisatie brengt logischerwijze deze keuze 
met zich mee. Een bijzondere ambtenarenrechter 
detoneert nu eenmaal met de nagestreefde gelijkheid 
van arbeidsverhoudingen bij de overheid en in het private 
bedrijfsleven. Maar overheerst beeldvorming hier de 
reacties niet al te zeer? Het is ʻmaarʼ een forumkeuze 
en de burgerlijke rechter zal met deze nieuwe groep 
werknemers en hun bijzondere normatieve kader vast wel 
uit de voeten kunnen. Dat laat wel de vraag onverlet of met 
deze keuze niet louter ten behoeve van het imago van de 
normalisatie veel rechterlijke kennis en ervaring met het 
ambtenarenrecht wordt weggegooid. 
Gaan we in juridisch opzicht gelukkig(er) worden met de 
nieuwe Ambtenarenwet? Als wetgevingsproduct steekt de 
initiatiefwet heel behoorlijk in elkaar. Er is afgerekend met 
het vage begrip ‘openbare dienst’ en het ambtenarenschap 
is een strakke(re) wellicht moderne(re) invulling gegeven. 
Tegelijkertijd valt er bij de nieuwe regeling in systematisch 
opzicht wel wat kanttekeningen te plaatsen. Er wordt 
aangehaakt bij de privaatrechtelijke subjectiviteit van de 
overheid – begrijpelijk – waarbij de bestuursrechtelijke 
duiding blijft meespelen – dat kan winst opleveren – maar 
die verbinding is toch niet sluitend en leidt ook niet tot een 
keuze voor een meer materieel ambtenaarsbegrip. Het 
systeem van het ambtenarenrecht wordt met de nieuwe 
wetgeving wel degelijk herijkt maar de echte winst in de 
verwezenlijking van de uitgangspunten en doelstellingen 
van het ambtenarenrecht – die juist ook bij het streven 
naar normalisatie uiterst valide zijn – blijft uiteindelijk toch 
liggen. 
34 Zie eerder S.F.H. Jellinghaus & B.B.B. Lanting, Ambtenarenbonden buitenspel bij het initiatiefwetsvoorstel Wet normalisering 
rechtspositie ambtenaren?, TAR 2012, p. 195 e.v. Het was voor de PvdA-fractie reden om in de Eerste Kamer tegen het voorstel te 
stemmen, zie Handelingen I 2016/17, 6, item 4.
35 Zie Rb Den Haag 17 november 2016, ECLI:NL:RBDHA:2016:13777 en Hof Den Haag 23 december 2016, ECLI:NL:GHDHA:2016:3858. De 
voorzieningenrechter oordeelde dat de overlegplicht zoals neergelegd in ‘Regeling van het overleg met centrales van overheidspersoneel en 
sectorwerkgevers verenigd in de Raad voor het Overheidspersoneel’ niet geldt voor initiatiefwetsvoorstellen. Ook in hoger beroep hebben 
de bonden bot gevangen waarbij het hof met name overweegt dat het niet tot de taak van de rechter behoort om in te grijpen in het proces 
van totstandkoming van een formele wet, onder verwijzing naar HR 19 november 1999, NJ 2000/160 (Tegelen).
